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SAZETAK

Ovaj rad predstavlja preliminarno testiranje eksplanatornog modela
formulacije, a onda i razvoja institucionalnog ustroja politike srednjeg
strukovnog obrazovanja u Hrvatskoj. Nalazi su bazirani na analizi
literature i devet dubinskih, polu-strukturiranih intervjua sistraziva¢ima
i stru¢njacima koji se bave akterima klju¢nim za formulaciju ove politike
(odgovorna tijela sredi$nje drzave, Zupanije, politicke stranke, udruge
poslodavaca i sindikati). Prvi dio nalaza obuhvaca analizu obiljezja
svake skupine aktera, dok su u drugom dijelu ispitani konkretni elementi
eksplanatornog modela. Temeljna teza ove analize, kako tijela sredi$nje
drzave predstavljaju pozicijski najmocnije aktere ¢iji je primarni cilj
zadrzati kontrolu odludivanja o pitanjima financiranja, sadrzaja ucenja
te standarda provedbe; uz periodi¢ku spremnost na inkrementalne
ustupke koji ne ugrozavaju tu bilancu, nalazi djelomi¢no utemeljenje
u nalazima. To¢nije, nalazi idu u prilog prvom dijelu argumenta prema
kojem akteri sredi$nje drzave imaju najveéu pozicijsku mo¢, ali ne
i drugom prema kojem moraju koristiti aktivne strategije oc¢uvanja
vlastite pozicije.

Kljucne rijeci: strukovno obrazovanje, ustroj, akteri, formulacija
politike, institucije

1 Autor je student doktorskog studija ,,Politologija“ na Fakultetu politickih znanosti Sveu¢ilita u Zagrebu, a ovaj rad je nastao
u sklopu izrade doktorske disertacije pod nazivom: ,,Akteri, kontinuitet i promjena: analiza institucionalnog ustroja hrvatske
politike strukovnog obrazovanja“. Autor zahvaljuje mentorima Teu Matkovi¢u i Andriji Henjaku na potpori u svim fazama
istrazivackog procesa koji je prethodio pripremi ovog rada, kao i komentiranju njegove ranije verzije. Zahvale idu i sudionicima/
ama dubinskih intervjua, posebice za validaciju njihovih iskaza uklju¢enih u preliminarni tekst te anonimnim recenzentima na
konstruktivnim komentarima te prijedlozima.
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1. Uvod

Posljednjih godina svjedo¢imo znacajnom povecanju istrazivackog interesa za podrucje srednjeg
strukovnog obrazovanja u Hrvatskoj. Ono se pokazalo kao zahvalan poligon za istrazivanja koja su
pokrivala razli¢ite aspekte njegova funkcioniranja: ulogu u jacanju socijalne ukljucenosti i socijalne
kohezije (Matkovi¢ i sur., 2013; Bartlett i sur., 2014), utjecaj trogodi$njih strukovnih program na
klasnu reprodukciju (Doolan, Bukovi¢ i Luki¢, 2016), stavove javnosti o srednjem strukovnom
obrazovanju (Bukovi¢ i Matkovi¢, 2018) te funkcioniranje programa koji se izvode po modelu
naukovanja (Cedefop, 2019). Iako su ovi radovi doprinijeli boljem razumijevanju pojedinih aspekata
funkcioniranja srednjeg strukovnog obrazovanja u Hrvatskoj, jedan klju¢ni izazov jo$ uvijek nije
prevladan: uvjerljivo tumacenje razvoja te stabilnosti njegova institucionalnog ustroja. Prvi korak u
tom smjeru predstavlja teorijski vodena analiza zakonskih akata te programsko-strateskih dokumenata
(Bukovi¢, 2019) koji su uredivali ovo podrucje od 1991. do danas. Ova se analiza oslanjala na $iroko
prihvacen konceptualni okvir politicke ekonomije razvoja vjestina (Busemeyer and Trampusch,
2012) te je potvrdila relativno rasirenu spoznaju kako u dvije od tri glavne (pod)vrste strukovnih
programa: ¢etverogodi$njim i petogodi$njim za ,tehnicarska“ zanimanja te trogodis$njim u industriji
i prodaji; drzava igra sredi$nju ulogu u kontroli, financiranju te izvedbi. Situacija je bitno drugacija s
programima za obrtni¢ka zanimanja ¢ija izvedba od usvajanja prvog Zakona o obrtu (NN 77/1993)
ukljucuje znacajne ovlasti Hrvatske obrtnicke komore (nadalje: HOK) u kontroli prakti¢nog dijela
nastave, koji se dobrim dijelom izvodi, a onda ga i sufinanciraju licencirani poslodavci-obrtnici (koji
su ujedno i ¢lanovi HOK-a). Medutim, vazno je napomenuti kako ta iznimka nije u bitnome utjecala
na cjelokupni karakter sustava, ve¢ je na postoje¢u (prevladavajuce drzavnu) strukturu postavljenu
Zakonom o srednjem $kolstvu 1992., dodana jo$ jedna ,institucionalna glazura“ koja je omogucila
da dio sustava funkcionira po nesto drugacijim pravilima, a da se ne ugroze njegove klju¢ne
institucionalne odrednice. To su: dominantna pozicija (sredi$nje) drzave u procesima odludivanja o
sadrZaju programa, standardima provedbe, te financiranju u najveéem dijelu sustava (Bukovi¢, 2019).

Svrha ovog rada je pokusati napraviti sljedeci korak u razumijevanju konkretnih procesa formulacije
politike srednjeg strukovnog obrazovanja kroz analizu obiljezja relevantnih aktera, njihove
interakcije te intervenirajucih faktora koji na njih utjecu. Sljedeée poglavlje ovog rada donosi pregled
eksplanatornog modela, nakon cega slijedi objasnjenje metoda prikupljanja i analize podataka
koristenih u prvoj fazi njegova empirijskog testiranja. Slijedi predstavljanje klju¢nih rezultata, dok je
zavr$no poglavlje rezervirano za raspravu i zakljucke.

2. Eksplanatorni model

Eksplanatorni model razvijen za potrebe ove studije kombinira elemente nekoliko konceptualnih
okvira. Ova studija od politi¢ke ekonomije razvoja vjestina posuduje Cetiri osnovne skupine aktera:
politicke stranke, drzavu (u $irem smislu, $to obuhvaca sva tijela javne vlasti s kompetencijama u
podrudju razvoja srednjeg strukovnog obrazovanja), udruzenja poslodavaca (dobrovoljna i ona s
obveznim ¢lanstvom) te sindikate.

Dvije dimenzije uvjetuju strukturu, odnosno karakter sustava: i) spremnost drzave da sudjeluje u
razvoju strukovnog obrazovanja i osposobljavanja, te ii) uklju¢enost poslodavaca (tvrtki) u izvedbu
pocetnog srednjoskolskog strukovnog obrazovanja i usavr§avanja. Ukrstanjem dviju dimenzija
dobivaju se cetiri osnovna modela sustava/rezima razvoja vjestina:
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1) drzavni, koji karakterizira visoka spremnost drzave/niska uklju¢enost poslodavaca;
2) liberalni, u kojem su obje dimenzije slabo naglasene;
3) segmentalisticki, koji karakterizira niska spremnost drzave te visoka uklju¢enost poslodavaca;

4) kolektivni sustav razvoja vjestina u kojem su obje dimenzije snazno naglasene. Odnosi izmedu
gore navedene Cetiri skupine kolektivnih aktera vrte se oko Cetiri klju¢na upravljacka pitanja:

1) Tko kontrolira razvoj sustava vjestina?

2) Tko provodi programe razvoja vjestina?

3) Tko placa za razvoj vjestina?

4) Kakav je odnos izmedu opceg i strukovnog obrazovanja?

Politicka ekonomija razvoja vjestina nece biti detaljnije razmatrana u ovom radu jer je u literaturi
detaljno razlozena u vi$e navrata (Busemeyer i Trampusch, 2012; Bukovi¢, 2019).

Eksplanatorni model kori$ten u ovoj analizi pretpostavlja da su odnosi mo¢i izmedu ove Cetiri
skupine aktera uvjetovani internim (materijalnim i ideacijsko-analiti¢ckim) kapacitetima djelovanja u
podrudju strukovnog obrazovanje, ali i reakcijom na vanjske/intervenirajuce faktore koji predstavljaju
sljede¢i element modela. Prvu skupinu interveniraju¢ih faktora predstavljaju dominantne paradigme
obrazovne politike u Hrvatskoj (Ziljak, 2013; Ziljak i Molnar, 2015). Jedna paradigma je obiljezila
period od stjecanja neovisnosti do kraja 90-ih te je povezana s idejom da obrazovanje prvenstveno
treba staviti u svrhu stvaranja nacionalnog identiteta te u $irem smislu, nacionalne drzave. Druga
paradigma dominira raspravama o obrazovnoj politici od pocetka 2000-ih do danas te se moze
dovesti u vezu s klju¢nim odrednicama obrazovne politike EU-a: drustvo znanja, cjeloZivotno ucenje,
konkurentnost i zaposljivost.

Druga skupina interveniraju¢ih faktora nadovezuje se na koncept ,,javnopolitickog nasljeda“ (Scharpf,
2000). Njime se u osnovi pokusSava analiticki obuhvatiti utjecaj ranijih reformi na moguénost

(odnosno percepciju mogucénosti) promjene postojecih institucija ¢iji je smjer i obuhvat u pravilu
ograni¢en ovisno$¢u o prethodnom putu.

Ovime je kompletiran opis klju¢nih elemenata modela kojim se tumaci ishod specificnog hrvatskog
slucaja. To namece sljedece pitanje: kako on to¢no ,radi“? Dinamike unutar hrvatskog sustava
srednjeg strukovnog obrazovanja moze se uvjerljivo tumaciti konceptom slojevanja (Fioretos, Falleti
and Sheingate 2013). Slojevanje predstavlja stvaranje i uvodenje novih institucionalnih pravila pored
ili povrh onih postojecih, koja takoder ostaju na snazi. Sama cinjenica da slojevanje promjenu ¢ini
sporom i parcijalnom ipak ne znaci da se ona ne dogada. Zato je u ovoj tocki korisno uvesti slojevanju
blizak koncept institucionalne jezgre (Thatcher i Coen, 2008; Boas, 2007; van der Heijden, 2011) koji
se odnosi na odredeni tip institucionalnih pravila koja presudno utje¢u na karakter sustava. Takva
pravila je iz perspektive aktera obi¢no te$ko mijenjati, no vazno je naglasiti kako ona nuzno ne prijece
promjene neesencijalnih institucionalnih elemenata. Tako se stvara dinamika ,,promjene koja u osnovi
nista ne mijenja‘, koja dobro odgovara opisu procesa u hrvatskom srednjem strukovnom obrazovanju.

Temeljni argument od kojeg krece ova studija jest da akteri sredi$nje drzave zaduZeni za podrucje
srednjeg strukovnog obrazovanja, od neovisnosti do danas, uspjesno zadrzavaju kontrolu nad
klju¢nim odlukama koje uvjetuju ukupni smjer razvoja tog (pod)sustava. Te odluke predstavljaju
institucionalnu jezgru sustava te obuhvacaju definiranje sadrZaja programa, standarda provedbe
te raspodjelu troskova u najvecem dijelu sustava. Eksplanatorni model nominalnog naziva
»slojevanje bez utjecaja na institucionalnu jezgru® prikazan je u shematskom prikazu 1.
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Pretpostavka je da kolektivni akteri u procese formulacije/stvaranja politike srednjeg strukovnog
obrazovanja ulaze s odredenim pozicijama te ciljevima. Pozicije se odnose na razumijevanje te odnos
(pozitivan, neutralan, negativan) prema trenutnom stanju sustava, a ciljevi na konkretne promjene
koje akteri Zele ostvariti u sklopu konkretnog procesa formulacije politike. Pozicije te ciljevi aktera
onda dolaze u medusobnu interakciju s pozicijama i ciljevima drugih aktera. Obiljezja svake
skupine aktera za koja se pretpostavlja da mogu utjecati na njihove pozicije te ciljeve pridruzena su
referentnim kué¢icama u sklopu shematskog prikaza 1.

Medusobna interakcija moze (ali i ne mora) utjecati na reviziju pojedinih pozicija i ciljeva aktera,
koji su takoder pod utjecajem vanjskih, interveniraju¢ih faktora. To¢nije, model pretpostavlja da
akteri pozicije te (narocito) konkretne ciljeve prilagodavaju procjeni moguénosti ostvarivanja za njih
pozeljnih/nezeljenih promjena u funkcioniranju sustava. Ovisno o toj procjeni, svaka runda reformi
moze predstavljati priliku, prijetnju, ili biti ocijenjena kao neutralna s aspekta organizacijskih
interesa. Takoder, model pretpostavlja da su pozicije aktera pod utjecajem prevladavajucih narativa,
odnosno aktualne dominantne paradigme obrazovne politike.

Interakcija izmedu aktera moze, ali i ne mora dovesti do promjena relevantnih za institucionalni
ustroj politike srednjeg strukovnog obrazovanja. To¢nije, pojedini novi zakoni ili strategije utjecu
na promjene u klju¢nim institucionalnim odrednicama (financiranje, kontrola, izvedba te odnos
opceg i strukovnog obrazovanja), neke ne. Kumulacija dosadasnjih promjena/meduishoda dovodi
do trenutnog stanja koje se jezikom politicke ekonomije razvoja vjestina moze opisati kao ,,drzavni
sustav s elementima krnje kolektivnosti u podruéju obrazovanja za obrte®

Kako bi bio empirijski testiran, model je potrebno operacionalizirati kroz konkretne istrazivacke
pretpostavke koje su predstavljene u nastavku.

IP1: Institucionalni ustroj hrvatske politike strukovnog obrazovanja, od neovisnosti pa do danas,
dominantno je uvjetovan uspjesno$cu aktera sredi$nje drzave da zadrze visoku razinu kontrole nad
definiranjem sadrzaja programa, standarda provedbe te raspodjelom troskova u najvecem dijelu
sustava (zadrZzavanje kontrole nad institucionalnom jezgrom).

IP2: Akteri sredi$nje drzave prihvacaju pojedine inkrementalne institucionalne promjene, ali ne i
one koje mogu znacajno oslabiti njihovu kontrolu nad odlukama koje definiraju institucionalnu
jezgru sustava.

IP3: Decentralizacija upravljanja sustavom srednjeg strukovnog obrazovanja po¢etkom 2000-ih nije
bitnije promijenila odnos mo¢i izmedu sredi$nje drzave i Zupanija jer nije ukljucivala prijenos ovlasti
odlucivanja o pitanjima koja predstavljaju institucionalnu jezgru sustava na regionalnu/Zupanijsku
razinu.

IP4: Oc¢uvanju kontrole aktera sredi$nje drzave nad institucionalnom jezgrom srednjeg strukovnog
obrazovanja uvelike doprinosi manjak konsenzusa izmedu ostalih aktera o alternativnom smjeru
razvoja sustava, kao i manjak resursa potrebnih da stvore kontinuiran zajednicki pritisak na aktere
sredi$nje drzave.

IP5: Akteri politike strukovnog obrazovanja, a narocito oni iz redova sredi$nje drzave, u definiranju
svojih pozicija spram reformi u podrucju strukovnog obrazovanja uvelike su vodeni dominantnim
paradigmama obrazovne politike: i) odmakom od socijalizma kroz ,,povratak nacionalnoj tradiciji
i ,europskim vrijednostima“ od stjecanja neovisnosti do kraja 90-ih te ii) cjelozivotnim ucenjem,
»drustvom znanja“ te konkurentnoscu i zaposljivos¢u od 2000-ih nadalje.
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Slika 1. Eksplanatorni model ,,slojevanje bez utjecaja na institucionalnu jezgru“

Percepcija
(promjenjivosti)
prethodnih
ishodalrjesenja
policy legacies)

Pozicije i ciljevi aktera
politike srednjeg

strukovnog
obrazovanja - X

phrazovne politike,

Percepcija
dominantnih
paradigmi

Akteriu
interakciji

Politicke stranke slabo
informirane o problematici
strukovnog obrazovanja, éak
i kad je dio izborne
platforme, Sto rezultira
pokretanjem nedovoljno
pripremljenih reformi

Poslodavci fragmentirani,

organizacije imaju bitno
razlicito razumijevanje
podruéja S50 te u njinovim
programima zauzima
razlicito mjesto na ljestvici
prioriteta, §to rezultira
manjkom koordiniranog

Sindikati fragmentiraniiu
stalnom organizacijskom
slabljenju &to rezultira
manjkom strukturiranog
plana i angaZmana u
procesima formulacije
politike 350-a

pristiska da se sustav
reformira

Zupanije kao proved beh

alter bez bitnog utjecaja
na odluke o
institucionalnom ustroju

/

Tijela sredi&nje driave
odgovorna za podrudje
obrazovanja prioretiziraju
zadrZavanje kontrole nad
kljuénim elementima sustava
cak i uvjetima nepostojanja
opipljivog reformskog plana,
Sto rezultira otporom svim
inicijativama koje bi mogle
osnafiti poloZaj drugih aktera

.

o

Meduishod razvoja
sustava srednjeq
strukovnog
obrazovanja

Drzavni sustav s
elementima krnje
kolektivnosti u podruéju
obrazovanja za obrte -Y

Izvor: autorov prikaz
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IP6: Akteri politike strukovnog obrazovanja, a naro¢ito oni iz redova sredi$nje drzave, u definiranju
svojih pozicija spram reformi u podrucju srednjeg strukovnog obrazovanja, uvelike se vode
percepcijom promjenjivosti ishoda ranijih reformi.

3. Metode prikupljanja i analize podataka

Istrazivacka strategija primijenjena u sklopu ove studije koncentrirana je na Cetiri skupine klju¢nih
kolektivnih aktera na koje se oslanja politicka ekonomija razvoja vjestina: politicke stranke, relevantna
drzavna tijela na svim razinama vlasti, udruzenja poslodavaca te sindikate. Pritom su koristene dvije
metode prikupljanja podataka: pregled literature te intervjui sa stru¢njacima-istraziva¢ima.

Pregled literature je imao dva cilja. Prvi je bio sistematizirati dostupne uvide o funkcioniranju
relevantnih kolektivnih aktera, koji bi mogli biti korisni za razumijevanje njihovog pozicioniranja te
djelovanje u kontekstu politike srednjeg strukovnog obrazovanja. Drugi je cilj bio mapirati autore s
kojima ¢e se provoditi dodatni dubinski polustrukturirani intervjui. Uzimajuéi u obzir da bi pretrage
radova vodene kombinacijom kriterija: akter - (srednje) strukovno obrazovanje u Hrvatskoj;
ponudile vrlo malo relevantnih nalaza, autor je kriterije pretrage postavio vrlo iroko.

Nalazi pregleda literature omogudili su autoru definiranje kriterija odabira sugovornika* za provedbu
dubinskih intervjua. Njihova je svrha bila preliminarno testirati te obogatiti elemente eksplanatornog
modela na temelju perspektiva relevantnih stru¢njaka-istrazivaca. Stoga su regrutirani strucnjaci-
istrazivacisekspertizom relevantnom za djelovanje barem jedne skupine kolektivnih aktera obuhvacenih
referentnim konceptualnim okvirom. Pritom valja naglasiti da je autor u ovoj fazi imao kapacitet za
maksimalno devet dubinskih polustrukturiranih intervjua. Uzimajuci u obzir sve navedeno, realizirani
uzorak je obuhvacao ukupno devet stru¢njaka ¢ija su klju¢na obiljeZja sazeta u Tablici 1.

Prosje¢no trajanje provedenih intervjua bilo je 83 minute, a sudionicima su, uz uvodnu postavljene
tri baterije pitanja. Dvije su bile zajednicke svima, a ticale su se misljenja o stanju srednjeg strukovnog
obrazovanja u Hrvatskoj te djelovanja svakog od relevantnih kolektivnih aktera, naro¢ito u podrucju
obrazovnih politika. Treca baterija pitanja bila je specifi¢no vezana za svakog pojedinog sudionika te
se obi¢no oslanjala i na nalaze pregleda literature, odnosno na referentne radova svakog od sudionika.

Tablica 1. SaZetak uzorka stru¢njaka-istrazivaca obuhvacenih dubinskim intervjuima

Strucnjak 1 | Ekspertiza: politicke stranke i politicki sustav (nadalje: stru¢njak 1PS)

Strucnjak 2 | Ekspertiza: politicke stranke i politicki sustav (nadalje: stru¢njak 2PS)

Strucnjak 3 | Ekspertiza: javna uprava (nadalje: stru¢njak 3JU)

Strucnjak 4 | Ekspertiza: unutarnji ustroj obrazovnog resora (nadalje: stru¢njak 40R)

Stru¢njak 5 | Ekspertiza: industrijski odnosi, sindikati i udruge poslodavaca (nadalje: stru¢njak 510)

Strucnjak 6 | Ekspertiza: industrijski odnosi, sindikati i udruge poslodavaca (stru¢njak 610)

Strucnjak 7 | Ekspertiza: obrazovne reforme i obrazovna politika (stru¢njak 7OROP)

Stru¢njak 8 | Ekspertiza: obrazovne reforme i obrazovna politika (stru¢njak SOROP)

Strucnjak 9 | Ekspertiza: obrazovne reforme i obrazovna politika (stru¢njak 9OROP)

Izvor: autorov prikaz

2 Izrazi koristeni u ovom radu podjednako se odnose na muski i Zenski rod osim u situacijama referiranja na radove pojedinih
poznatih autora/ica.
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Svi intervjui cjelovito su transkribirani i tematski analizirani na temelju unaprijed definirane
kodne liste. Kodovi se mogu podijeliti u tri skupine. Prva se skupina kodova ti¢e op¢ih obiljezja
svih kolektivnih aktera obuhvacenih eksplanatornim modelom: aktera sredi$nje drzave, Zupanija
(odgovornih za srednje obrazovanje na regionalnoj razini), politickih stranaka, sindikata te
udruzenja poslodavaca. Druga kategorija kodova je direktno vezana uz Sest istrazivackih pretpostavki
predstavljenih u drugom poglavlju ovog rada. Uz ove dvije osnovne skupine kodova mapirani su i

4. Nalazi

Nalazi su podijeljeni u dvije $iroke cjeline. Prva se odnosi na relevantna obiljeZja kolektivnih aktera.
Druga cjelina nalaze stavlja u odnos sa svakom od prethodno definiranih istrazivackih pretpostavki.

4.1. Akteri i kontekst u kojem djeluju

4.1.1. Akteri sredi$nje drzave

Akterima sredi$nje drzave se u kontekstu ovog rada u prvom redu smatraju resori/ministarstva
zaduzena za obrazovanje i obrt* te Agencija za strukovno obrazovanje i obrazovanje odraslih
(nadalje: ASOO) s obzirom na to da imaju eksplicitne ovlasti u procesu kreiranja te provedbe politike
(srednjeg) strukovnog obrazovanja. Njihovo djelovanje treba medu ostalim promatrati i u svjetlu $irih
dinamika odnosa drzave s organiziranim radom i kapitalom, za $to su referentne studije s podrudja
industrijskih odnosa, odnosno socijalnog dijaloga. One u hrvatskom kontekstu konzistentno
pokazuju dominaciju drzave kao sredi$njeg aktera koji promovira socijalni dijalog, ali i uvelike
kontrolira njegov sadrzaj (Samardzija i Vuleti¢, 2008; Bagi¢, 2010; Butkovi¢, Samardzija i Ti$ma,
2012; Bagi¢ 2013; Samardzija, Butkovi¢ i Skazali¢, 2017). Recentna prediktivna studija ukazuje kako
takvo stanje mozemo ocekivati i u doglednom razdoblju do 2030. (Novi sindikat, 2020). Drzavna
tijela spremnost za ,0zbiljni“ socijalni dijalog u vidu kompromisa oko svojih osnovnih pozicija
pokazuju uglavnom samo u kriznim situacijama kada postoji procjena da ignoriranje socijalnih
partnera moze proizvesti opipljivu $tetu (Bagi¢, 2013). Takoder, postoje naznake kako drzavna tijela
periodic¢ki koketiraju s idejom supstituiranja socijalnog tripartitnog socijalnog dijaloga Sirim civilnim
dijalogom (Samardzija, Butkovi¢ i Skazali¢, 2017), $to bi osjetno moglo promijeniti prakse stvaranja
pojedinih javnih politika. Takav pristup je de facto na snazi u podrudju strukovnog obrazovanja od
2009. kroz stvaranje savjetodavnog Vijeca za strukovno obrazovanje koje uklju¢uje najsiri mogudi
spektar dionika, od drzavnih resora, udruzenja poslodavaca, sindikata te saveza udruga osoba s
invaliditetom. Postojeca literatura ne biljezi bilo kakav utjecaj ovog tijela na vazne sistemske odluke
ove politike (Bukovi¢, 2019; Matkovi¢ i sur., 2013; Bukovi¢, 2018).

Kada je rije¢ o pojedina¢nim akterima, svakako valja izdvojiti internu analizu o upravljanju
Ministarstvom znanosti, obrazovanja i sporta (Bonacci, 2011) koja kao klju¢ne prepreke reformskom
kapacitetu navodi neracionalnost internog ustroja, manjak analitickih kapaciteta te top-down pristup
orijentiran zakonodavnim rje$enjima, a ne izgradnji partnerstava. Literatura prepoznaje fenomene

3 Zbog ograni¢enja duljine teksta nisu ukljucen prilozi koji su sadrzavali: i) pregled baza podataka i kriterije pretrazivanja koji su
koristeni u pregledu literature; ii) kodnu listu koritenu za analizu transkripata intervjua. Autor ove materijale moze dostaviti na
zahtjev koji treba uputiti na: bukovic.nikola@gmail.com.

4 U daljnjem tekstu se koristi ovakav tip formulacija kada se spominju pojedina ministarstva kako bi se minimizirala konfuzija koju
mogu stvoriti prosle, ali i izvjesne budude izmjene njihova naziva. Stoga su navedena ona podrugja iz djelokruga rada razli¢itih
ministarstava (primjerice: obrazovanje, obrt i rad) za koje autor procjenjuje da ¢e u doglednom razdoblju biti najrelevantniji za
podrugje srednjeg strukovnog obrazovanja.
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koje bi se moglo smatrati konkretnim operacionalizacijama ovih manjkavosti. Primjerice, 2010.
izdvajanja sredi$nje drzave u podrudju obrazovanja radikalno su rezana: ¢ak 22 % rashodi za usluge,
67 % namjestaj i opremu te 52 % za racunalne programe. Uz smanjenje Zupanijskog ulaganja u srednje
obrazovanje od 15 % u istoj godini, $kole su bile prisiljene u vrlo kratkom roku smanjivati operativne
troskove za 10-30 % (Franicevi¢ i Matkovi¢, 2013). Stoga ne iznenaduje nalaz istrazivanja provedenog
medu srednjim strukovnim $kolama koje materijalne uvjete rada prepoznaju kao najvazniji razvojni
faktor, pri ¢emu se na drugom kraju spektra kao najmanje vazne nalaze kvaliteta stru¢ne prakse i
vanjska evaluacija (Vrankovi¢ 2009; prema Perin, 2013).

Stru¢njaci obuhvaceni intervjuima uglavnom nude kompatibilnu, ali i ne$to rafiniraniju sliku.
Jedna od sredi$njih tema koju s vise ili manje jasnoce artikulira vecina sugovornika ti¢e se dualne
pozicije resora zaduzenog za obrazovanje koji se uglavnom promatra kao ,,utje$na nagrada“ prilikom
raspodjele pozicija u Vladi, ali je izrazito dominantan u kreiranju ve¢ine sadrzaja hrvatske obrazovne
politike. Ova dominantna pozicija proizlazi u prvom redu iz kontrole procesa izrade drzavnog
proracuna, zakonodavnih, programsko-strateskih te drugih relevantnih dokumenata poput
kurikuluma. Ovdje je ipak korisno izdvojiti dva relevantna izuzetka. Stru¢njak 4OR upozorava na
bitne razlike u razini kontrole koju resor zaduzen za obrazovanje ima nad osnovnim, srednjim te
visokim obrazovanjem; izdvajajuci potonji kao institucionalnu arenu naseljenu dionicima koji su
mo¢niji od samog ministarstva:

»Rektori su mo¢niji od ministra, imaju vece place od njih na kraju krajeva. Visoko
obrazovanje nije financijski najtezi sektor. U osnovnom i srednjem obrazovanju, ve¢ina
tih novaca vezana je za place. U visokom obrazovanju imate puno vise slobodnih novaca
koji se daju za projekte, glavarine i tu onda ministri mogu dobivati bodove za svoje daljnje
napredovanje i potporu od visokih ucilista koji su po statusu mo¢i iznad njih. Pa im je to
jako bitno s visokim obrazovanjem raditi.”

Iz perspektive stru¢njaka 4OR ovo se reflektira i na odnose Ministarstva prema referentnim
agencijama, pri ¢emu je Agencija za znanost i visoko obrazovanje promatrana kao ,veza“ prema
sveuciliStima te akter koji moze pomodi u otklanjaju ili bar minimalizaciji gore opisanih rizika. Iz tog
razloga ona se tretira kao ravnopravniji akter u odnosu na ASOO ili Agenciju za odgoj i obrazovanje od
kojih se obi¢no ocekuje da ,odrade ono $to im se kaze® Pritom je po$teno zabiljeZiti i nekoliko iskaza
(stru¢njaci 510 1 9OROP) koji uocavaju odredeni rast interesa za podruéje strukovnog obrazovanja
u resornom ministarstvu od 2014. §to se dovodi u vezu s mjerama Strategije znanosti, obrazovanja
i tehnologije koje su uvelike podrzane nezanemarivim EU financiranjem. To jaca institucionalnu
poziciju ASOO-a koji igra vaznu ulogu u administraciji navedenih sredstava.

Drugi zanimljiv iskaz koji ukazuje na odredene promjene u dinamikama izmedu drzavnih resora
u podrudju strukovnog obrazovanja dolazi od stru¢njaka 9OROP koji upozorava na sve jaci utjecaj
ministarstva zaduZzenog za rad (i mirovinski sustav):

»Znam da je u jednom trenutku kljuénu ideju pocelo preuzimati ministarstvo rada. Cak
su neki iz ministarstva obrazovanja otisli u ministarstvo rada raditi jer je trebalo preuzeti
poslove. Tu je onda postala tenzija, ve¢a nego s ministarstvom obrta. Ministarstvo rada
hoce preuzeti dio ingerencija, pogotovo u strukovnom obrazovanju. Oni su uzeli da ¢e
se baviti kvalifikacijskim okvirom i da ¢e preko socijalnih fondova i administriranjem
ovim fondovima biti klju¢ni igraci koji ¢e odredivati u kojem smjeru treba i¢i strukovno
obrazovanje. Tu je pitanje modi jer je ministarstvo rada puno mo¢nije nego znanosti, rije¢
ministra rada se jace cuje.”
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Kadjerije¢ o internom funkcioniranju resora zaduzenog za obrazovanje, vi$e relevantnih sugovornika
upozorava na kontinuiranu slabost kapaciteta za kreiranje javnih politika. Prva razina problema
ti¢e se manjka kontinuiteta, pri ¢emu stru¢njak 2PS proces formulacije politika u ovom resoru
pregnantno izjednacava s ,osobnim sinkrazijama pojedinih ministara®, sto se uvelike reflektira u
iskazima stru¢njaka SOROP, koji rekapituliraju¢i mandate dosadasnjih ¢elnika resora, jasno pokazuje
da je svatko od njih inzistirao na vise-manje posve razli¢itim prioritetima. Druga razina problema
tice se uloge drzavnih sluzbenika koji su prema iskazima veéeg broja sugovornika (stru¢njaci 3JU,
40R 1 90ROP) izloZeni stalnim rotacijama radnih mjesta, $to za posljedicu ima izrazitu fluktuaciju te
samim time, opadanje ukupne razine stru¢nosti. Kona¢no, stru¢njak 4OR izdvaja i problem manjka
koordinacije, kako unutar, tako i izmedu ministarstava ¢iji se djelokruzi rada preklapaju:

»Ako radite neki zakon koji ¢e mijenjati nesto, morali bi znati koje procese mijenja. I ljude
koji vode te procese bi morali ukljuditi u pric¢u jer ¢e vam oni znati reci $to se tehnicki da ili
ne da izvesti. Sto mozda oni ve¢ rade ispod Zita jer jedino je tako moguce posao napraviti,
a u zakonu nije propisano. To se obi¢no ne radi. Nego se skupe tri pametne glave koje
odluce napisati zakon o necemu i sada ¢e oni promijeniti svijet s tim zakonom... Kako
nema medusobne koordinacije u dono$enju zakona iz razli¢itih resora, znalo se dogoditi
da razliciti zakoni pobijaju jedni druge.”

4.1.2. Regionalna razina - Zupanije

U formalnom smislu uloga Zupanija u politici srednjeg strukovnog obrazovanja fokusirana je na
odrzavanje i opremanje $kolskih ustanova. U tom kontekstu znacajno rezonira nalaz kako prihodi
zupanija (kao i lokalnih vlasti) zapravo padaju nakon ,decentralizacije” 2003. i 2004., da bi se na
istu razinu vratili tek 2009. (nakon ¢ega dolazi do ponovnog pada uslijed ekonomske krize). Pritom
je vazno napomenuti kako Zupanijski prihodi uglavnom ovise o tzv. dijeljenim porezima o kojima
odluke uglavnom donosi sredisnja drzava (Jurlina Alibegovi¢, 2013). Stoga ne iznenaduje da literatura
prepoznaje snaznu volatilnost Zupanijskih izdvajanja za obrazovanje: primjerice, u periodu od 2008.
do 2011. dolazi do smanjenja zupanijskih izdvajanja za obrazovanje od ukupno 26 %. Do 2014. dolazi
do oporavaka potrosnje koja u toj toc¢ki nadilazi razinu iz 2008., da bi sljede¢e 2015. godine ponovno
doslo do smanjenja od 4,5 % (Bukovi¢, 2018). Ovakve fluktuacije imaju posebno ozbiljne implikacije
na funkcioniranje strukovnih skola koje trebaju kontinuirano ulagati u opremu te radne materijale.

Intervjui sa stru¢njacima uglavnom potvrduju nalaze prikupljene analizom literature, ali ukazujuina
zanimljivu diferencijaciju u njihovim perspektivama vezano uz ulogu Zupanija u upravljanju sustavom
srednjeg (strukovnog) obrazovanja. Tako primjerice stru¢njak 3JU istice kako predstavnici imuénijih
zupanija (sjeverna Hrvatska, Istarska te Primorsko-goranska Zupanija) nerijetko zagovaraju jacanje
njihovih ovlasti u podruéju obrazovanja, ali tako da im se omoguc¢i ve¢a autonomija u prikupljanju
prihoda. To u uvjetima otpora aktera sredi$nje drzave efektivno rezultira statusom quo. Sli¢an epilog,
samo slijedom drugacijeg procesa, opisuje struénjak 8OROP. On na primjeru ucinkovitog otpora
izmjenama u ustroju $kolske mreze (Hrvatsku) zajednicu Zupanija opisuje kao utjecajan lobi, usmjeren
u prvom redu o¢uvanju $kola kojima su osnivaci, sto dovodi u vezu s interesima njihova birackog
tijela. Suprotno tome stru¢njak 4OR nudi primjer koji ukazuje na drugacije dinamike. Konkretno,
radilo se o inicijativi predstavnika jedne Zupanije za bitnom izmjenom srednjosgkolskih upisnih kvota
na temelju prethodno provedene analize. Ovaj put, prema iskazu referentnog stru¢njaka, zapreka
je bila nevoljkost resornog ministarstva koje je isklju¢ivo branilo interese nastavnika ugroZenih
smanjenjem satnice te odbilo inicijativu Zupanije.
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4.1.3. Politicke stranke

Pregled literature ukazuje na tri teme vezane uz funkcioniranje politickih stranaka koje mogu biti
relevantne za podrucje srednjeg strukovnog obrazovanja u Hrvatskoj. To su: klju¢ni drustveni rascjepi
koji uvjetuju stranacke identifikacije; interni stranacki procesi te kvaliteta programske profilacije.

Kada je rije¢ o prvoj temi postoji prevladavaju¢i konsenzus u literaturi kako je za stranacku
identifikaciju u Hrvatskoj, a onda i izborno ponasanje, klju¢an skup faktora koji se mogu povezati s
pitanjima vrijednosti, simbolike te identiteta. Druga skupina faktora koje se u literaturi obi¢no veze
s ekonomskim, odnosno pitanjima (re)distribucije, u pravilu ne igraju presudnu ulogu u odlukama
vecine hrvatskih bira¢a kome dati svoj glas na (parlamentarnim) izborima (Bagi¢, 2007; Dolenec
2009 i 2013; Henjak, 2018). Ogranicenja ovog rada ne dopustaju detaljnija razmatranja uzroka
ovakve situacije, no dovoljno je re¢i da politika strukovnog obrazovanja najve¢im dijelom spada u
podrugje hrvatskim bira¢ima manje atraktivnog socio-ekonomskog rascjepa.

Druga potencijalno relevantna tema tice se stanja interne stranacke demokracije koju postojeca
istrazivanja vide priliécno negativno, ¢ak i u odnosu na usporedive drzave poput Madarske,
Rumunjske i Slovacke (Cular, 2004; Celap i Niki¢ Cakar, 2017). Ponovno, bez razmatranja uzroka
ovakve situacije, moZe se konstatirati da ona dodatno smanjuje mogucnosti pojedinih politickih
poduzetnika unutar samih stranaka da kao prioritete nametnu one teme i podruéja koje vodstva
stranaka smatraju klju¢nim.

Blisko povezana s prethodnom je i tre¢a tema manjka programske profilacije stranaka (Radin i
Shoup, 2014), to uvelike rezultira nedorec¢enim te neodredenim programima koji ostavljaju puno
toga naknadnom sadrzajnom popunjavanju u slu¢aju preuzimanja vlasti. Dapace, programi stranaka
u Hrvatskoj Cesto niti ne predstavljaju dobar prediktor njihova djelovanja u slu¢aju preuzimanja
vlasti (Klepa¢ Pogrmilovi¢, 2010).

Iskazi stru¢njaka gotovo u potpunosti potvrduju tri gore navedena nalaza (stranacka identifikacija,
interni procesi, programska profilacija) stoga nece biti detaljnije predstavljani iz te perspektive.
Medutim, analiza iskaza ukazuje na dva nova potencijalno zanimljiva nalaza. Prvi se tie veza
stranaka s drugim izvaninstitucionalnim akterima politike srednjeg strukovnog obrazovanja,
napose sindikatima te udrugama poslodavaca. Struc¢njaci 1PS, 2PS i 610 potvrduju kako ne postoje
jasne institucionalne veze niti jedne od vaznijih stranaka s niti jednom skupinom aktera, no da
struktura vodecih kadrova u sve tri klju¢ne udruge poslodavaca (Hrvatska udruga poslodavaca -
HUP; Hrvatska gospodarska komora - HGK i HOK) ukazuje na relativino snazne neformalne veze
s Hrvatskom demokratskom zajednicom (nadalje: HDZ). Stru¢njak 1PS, sli¢no kao stru¢njak 510
navode kako $iri drustveno-ekonomski trendovi udruge poslodavaca politickim strankama namec¢u
kao faktor o kojem treba voditi viSe ra¢una negoli prema sindikatima u nastojanju da se vlast
osvoji te zadrzi. Postojedi iskazi ipak ne ukazuju da to utje¢e na programsku profilaciju stranaka u
podrugju strukovnog obrazovanja. Kada je rije¢ o sindikatima, kao posebno relevantni se namecu
iskazi stru¢njaka 1 i 2PS koji upozoravaju kako manjak suradnje izmedu Socijaldemokratske partije
Hrvatske (nadalje: SDP) te sindikata ima vrlo konkretne implikacije na ,,socijaldemokratski“ karakter
te stranke. Taj set ideja je pregnantno sazet u sljede¢em iskazu stru¢njaka 1PS:

»Zapravo u strukturi stranac¢kog natjecanja nedostaje konkurencija na ljevici, a nedostaje
i ono $to je drugi dio te infrastrukture, a to su sindikati, dio kojih, da su militantni, bi na
neki nacin funkcionirali kao baza zbog koje interese radnika ne moze$ zaboraviti iako je
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to nekad za stranke nezgodno. Kao §to je za desnicu logi¢na baza tradicionalni obiteljski
obrazac, i na primjer uloga branitelja, za stranke ljevice bi tu ulogu trebali imati radnicki
sindikati, kao interesi kojima nuzno moraju polagati ra¢une. Tako to u Spanjolskoj
funkcionira, i u nekim zemljama s kojima se mozemo usporedivati.“

Druga relevantna tema ti¢e se opéenitog afiniteta pojedinih stranaka za teme obrazovanja opcenito te
strukovnog specifi¢no. Osvréudi se na analizu glasackog tijela, stru¢njak 2PS navodi sljedece stranke
kao one koje bi mogle imati logi¢an interes za podrucje strukovnog obrazovanja:

»lzvorno HSS, pa HSLS, donekle i HNS... HNS je imao najviSu razinu onih koji
su zagovarali trziSne mehanizme. IDS jos, ali ne s obzirom na obrtnike nego neko
poduzetni$tvo u agraru i turizmu. IDS, HNS i HSLS su imali najvi$u razinu prihvacanja
trzi$nih mehanizama i manje su bili za drzavnu redistribuciju.”

Kona¢no, stru¢njaci 2PS i 9OROP isti¢u kako je u aktualnoj situaciji resor obrazovanja postao od
presudne vaznosti za HNS s obzirom na to da je obrazovna reforma iskori$tena kao glavni argument
za ulazak u koalicijsku vladu s HDZ-om, $to je odluka koja je dozivjela veliku opoziciju unutar
stranke, ali i $ire javnosti. Cinjenica da postoje¢i nalazi ukazuju da je upravo u mandatu HNS-ove
(nestranacke) ministrice obrazovanja strukovno obrazovanje dozivjelo odredenu afirmaciju unutar
resora kompatibilna je s tezom o ekonomskom zastupanju interesa ,,prirodnog“ HNS-ovog birac¢kog
tijela. Budu¢im analizama je potrebno utvrditi je li ta veza bila presudna za ovaj zaokret u podrucju
obrazovne politike ili ga je moguce bolje objasniti nekim drugim faktorima.

4.1.4. Udruge poslodavaca, dobrovoljne i one koje to nisu

Djelovanje udruzenja poslodavaca svakako treba promatrati u svjetlu $irih obiljezja ekonomske
strukture. Na tom planu vrijedi izdvojiti za Hrvatsku specifi¢ne poteskoce kolektivnog organiziranja
poslodavaca na razini pojedine industrijske grane pa slijedom toga i sklapanja granskih kolektivnih
ugovora. Razlog je tome §to pojedine industrijske grane obuhvacaju mali broj velikih firmi te velik
broj malih firmi; pri ¢emu su njihovi medusobni interesi ¢esto ne samo tesko pomirljivi, ve¢ ponekad
i posve razli¢iti (Bagi¢, 2010; prema Samardzija, Butkovi¢ i TiS$ma, 2012: 39). Osim toga ¢ini se da
vecina firmi u Hrvatskoj vlastite strategije kompetitivnosti bazira na efikasnosti (odnosno rezanju
troskova), a ne inovaciji (Mrsi¢, 2018). Bagi¢ (2013) s druge strane upozorava kako relativnu eksternu
snagu HUP-a koja proizlazi iz statusa ekskluzivnog zastupnika interesa poslodavaca u nacionalnom
socijalnom dijalogu treba promatrati s internom slabo$¢u u vidu nemoguénosti udinkovitog
sankcioniranja vlastitog ¢lanstva.

Ove odrednice zasigurno ne pogoduju snaznijem angazmanu poslodavaca u obrazovanju (buduce)
radne snage, s obzirom na to da takve strategije na razini firme u pravilu zahtijevaju odredenu
vanjsku infrastrukturu koja minimizira troskove (u vidu drzavne ili nedrzavne birokracije koja
podrzava izvedbu programa), kao i zastitu od krade kadrova u ¢iju obuku su firme ulozile znacajne
resurse. U tom smislu e biti interesantno promatrati recentno jacanje interesa HGK za preuzimanje
aktivnije uloge $irenju naukovanja (SEECEL, 2017; Cap4App, n.d.) te hoce li do¢i do strukturirane
suradnje s HOK-om koji je ve¢ izgradio znacajne kapacitete na ovom planu (za sazet prikaz HOK-
ova djelovanja vidi: Leki¢, 2011). Trenutno se ¢ini da je HOK orijentiran na zastitu vlastite pozicije
u izvedbi programa za obrtnicka zanimanja, dok je HGK orijentiran na afirmaciju vlastite sheme
naukovanja kroz tzv. program ,,dualnog obrazovanja“ (Cedefop, 2019).
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Kada je rije¢ o tri najvaznije udruge poslodavaca u Hrvatskoj, HUP se pokazao kao najzanimljivija
tema za sudionike intervjua. Tu je moguce izdvojiti dvije skupina relevantnih iskaza. Prva se tice
strukture organizacije te posljedi¢no, kapaciteta za organiziranje poslodavaca. Tu stru¢njak 510
navodi kako se HUP i njegovo ¢lanstvo trenutno susre¢u s novim izazovom manjkova radne snage
koji organizaciju prisiljavaju na odredene korekcije postojece strategije javnog djelovanja razvijene
u kontekstu dugogodi$njeg ,obilja“. U toj situaciji je bilo lak§e opravdati HUP-ove zahtjeve za
sniZzavanjem troskova rada, no stru¢njak 5IO je skepti¢an spram mogucnosti da ¢e novi izazovi
organizaciju pogurati prema zagovaranju aktivnije uloge poslodavaca u izvedbi (strukovnog)
obrazovanja. Takvu ocjenu sugovornik u prvom redu temelji na strukturi organizacije kojom
dominiraju: ,,... veliki domaci oligopoli, ili de facto monopoli“ koji nemaju jak interes vlastitu trzisnu
poziciju graditi na vjestinama radnika. Nesto drugaciji, ali kompatibilan pogled, na ovu problematiku
nudi stru¢njak 610 koji navodi kako je osnovni identitet HUP-a zagovaranje interesa poslodavaca, ne
njihovo organiziranje. Drugi relevantan narativ u vezi HUP-a moze se saZeti u sintagmi ,,spremnost
na kritiziranje bez preuzimanja odgovornosti®. Stru¢njak 40R navodi kako prema njegovim uvidima
HUP s ministarstvom zaduZenim za obrazovanje suraduje izrazito rijetko, dok stru¢njaci 1PS te
80ROP djelovanje ove organizacije smjestaju u $iri tranzicijski kontekst koji je pogodovao stvaranju
poslodavaca koji nisu razvili habitus preuzimanja odgovornosti za $ire drustvene procese, u §to spada
i obrazovanje buduce radne snage.

Kad je rije¢ o HGK-u, valja izdvojiti jedan iskaz stru¢njaka 5I0 koji recentni interes za preuzimanje
aktivnije uloge u izvedbi strukovnog obrazovanja kroz zagovaranje ,,dualnog obrazovanja“ smjesta u
$iri kontekst potrage za svrhom te opstankom slijedom negativnog publiciteta kojem je organizacija
bila izlozena nakon uhienja (te dugotrajnog sudskog postupka protiv) njezina dugogodis$njeg
predsjednika. Stru¢njak 4OR navodi kako se suradnja izmedu obrazovnog resora te HGK odvija u
pravilu na operativnoj, ne politickoj razini. To znaci da obi¢no dolazi do uzajamnog uklju¢ivanja u
projekte te situacija u kojima HGK podrzava ili preuzima neke manje vazne procese iz djelokruga
resora zaduzenog za obrazovanje.

Stru¢njak 40R suradnju resora zaduzenog za obrazovanje te HOK-a opisuje na sli¢an nacin, no neki
drugi iskazi vezani uz ovu organizaciju ukazuju na zanimljive te ponekad polarizirajuce stavove medu
sugovornicima. Konsenzus opcenito vlada o relativnoj utjecajnosti HOK-a u podrucju obrazovne
politike, posebno u podrudju izvedbe programa za obrtnicka zanimanja. Takav ishod stru¢njak
90ROP objasnjava ,,koherentnos¢u politike®, odnosno jasnom, usko definiranim te kompetentnim
zagovaranjem vlastitih interesa. Opcenito, i drugi sugovornici (stru¢njaci 3JP, 7OROP i 8OROP)
HOK promatraju kao kompetentnog aktera. Bitno drugaciju perspektivu nudi struc¢njak 5I0 koji
navedenu ,,koherentnost politike® vidi kao slabost, odnosno djelovanje koje nije u skladu s javnim
interesom:

,Oni se jako vide u toj pri¢i o strukovnom obrazovanju, i dugo se guraju u tu pri¢u na
razne nacine i imaju neke ovlasti vezano uz te majstorske ispite. Mislim da je njima dana
prevelika uloga i da oni ne zasluzuju tu ulogu... To grani¢i s nekom poluideoloskom
koncepcijom, obrtni$tvo kao neka posebna djelatnost koju treba ¢uvati i reproducirati
kao neki posebni segment gospodarstva koji ima svoju auru... To nema nikakve veze s
op¢im dobrom... mislim da im je taj statusni stav vazniji od stvarne opipljive potrebe za
nekim tipom radne snage. Ako pogledate strukturu obrtni$tva, usluge i malo gradevine
itojeto.”
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Sindikati

Rasprave o smanjenju sindikalne gustoce, kao i pokrivenosti kolektivnim ugovorima u Hrvatskoj,
ve¢ su uvelike op¢e mjesto u istrazivanjima industrijskih odnosa u Hrvatskoj (Butkovi¢ i sur., 2014;
Grgurev i Vukorepa, 2015; Bejakovi¢, 2018) te nece biti detaljnije predstavljane u ovom ¢lanku. Prve
projekcije najavljuju nastavak tog trenda i u narednom desetogodi$njem razdoblju, $to ¢e predstavljati
ozbiljan izazov drustvenoj relevantnosti sindikalnog djelovanja (Novi sindikat, 2020). Naglasak ¢e
biti stavljen na tri teme koje su manje ekstenzivno diskutirane u literaturi, a mogu biti znacajne za
sindikalno djelovanje u podrudju (srednjeg) strukovnog obrazovanja.

Prva medu njima je utjecaj specifi¢no hrvatske tranzicije na polozaj sindikata u Hrvatskoj te njihove
odnose s druge dvije skupine klju¢nih kolektivnih aktera: poslodavcima te (narocito) srediSnjom
drzavom. Trenutno stanje sindikalne scene dijelom treba promatrati u svjetlu direktnog sukoba tada
jedine relevantne sindikalne sredi$njice: Saveza samostalnih sindikata Hrvatske (nadalje: SSSH);
s drzavom oko politike placa te odnosa prema privatizaciji. Sindikalna fragmentacija te gubitak
uporiSta u dobrom dijelu privatnog sektora u kasnijoj fazi su efektivno onemogudili stvaranje
ucinkovitih korporativistickih struktura kakvima smo svjedo¢ili primjerice kroz slovensku tranziciju
(Grdesi¢, 2006 i 2008). To ipak ne znaci da sindikati u Hrvatskoj nisu utjecajni, ¢emu u prilog idu
neugodna iskustva niza hrvatskih vlada koje su u usle u frontalne sukobe sa sindikatima, pri c¢emu su
uspjesno prikupljanje potpisa protiv mirovinske reforme te dugotrajni (i uspjesni) strajk prosvjetnih
sindikata u jesen 2019. tek najsvjeziji primjeri. To je uvelike u skladu s Grdesi¢evom (2008) ocjenom
kako sindikati u Hrvatskoj nemaju politicku, ali imaju drustvenu mo¢ (sli¢no u: Bagi¢, 2013).

Kapacitet zastupanja je druga sindikalna tema koju literatura prepoznaje, a moze biti relevantna iz
vizure politike srednjeg strukovnog obrazovanja. Veci broj analiza potvrduje kako relativno u¢inkovita
sindikalna zastita u Hrvatskoj postoji samo u javnom sektoru (Raci¢ i Babi¢, 2005; Raci¢, 2013; Bejakovi¢,
2018), pri ¢emu je i on donekle oslabljen izmjenama Zakona o reprezentativnosti udruga poslodavaca i
sindikata 2015. kojim je maksimalno trajanje kolektivnih ugovora nakon njihova isteka ograni¢eno na tri
mjeseca. Do tada su uvjeti starih kolektivnih ugovora automatski vrijedili dokle god nije sklopljen novi,
$to je dakako jacalo poziciju sindikata (Poto¢njak, 2016). Faktor o kojem takoder treba voditi ra¢una je i
svojevrsna ,,podjela posla“ izmedu sindikalnih sredi$njica na nacionalnoj razini. Tu primjerice Bejakovi¢
(2018) navodi kako SSSH jedini nastoji sustavno zastupati interese radnika u privatnom sektoru kroz
nastojanje da se rastereti porezno optereCenje rada. Prioritet druge velike sindikalne sredi$njice -
Nezavisnih hrvatskih sindikata; ostaje prema Bejakovi¢u o¢uvanje zaposlenosti u javnom sektoru.

Nadalje, zanimljivo je razmotriti $to literatura kaze o odnosu sindikata prema podrucju strukovnog
obrazovanja. Izvori su i ovdje prili¢no ograniceni, ali ukazuju kako sindikati podrucje obrazovanja
vide kao mogu¢nost afirmacije vlastite pozicije te socijalnog dijaloga opéenito (Samardzija, Butkovi¢
i Skazali¢, 2017). Svakako valja istaknuti ¢injenicu da literatura biljezi pozitivan stav sindikata prema
sudjelovanju u radu sektorskih vije¢a u sklopu Hrvatskog kvalifikacijskog okvira (Butkovi¢, 2017). Ovo
je zanimljivo jer se radi o razini sudjelovanja koja bi se s jedne strane mogla smatrati operativnijom, a
na drugoj razini politicki manje relevantnom, u odnosu na tradicionalni socijalni dijalog.

Perspektiva stru¢njaka generira nekoliko zanimljivih tema vezano uz ulogu sindikata u politici srednjeg
strukovnog obrazovanja. Prva se ti¢e njihova odnosa prema toj temi uopce i tu je iskaze moguce grupirati
u tri skupine. Tako stru¢njak 510 isti¢e kako sindikati vide proces razvoja Hrvatskog kvalifikacijskog
okvira kao priliku, medu ostalim i radi izgradnje konstruktivnijih odnosa s poslodavcima. Iskaz
takoder potkrepljuje centralnu ulogu SSSH-a kao sindikalne sredinjice koja se najaktivnije ukljucuje
u procese kreiranja politika koji izlaze izvan okvira usko shva¢enog socijalnog dijaloga:
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»-Mislim da je SSSH zapravo taj koji je zastupajuéi primarno interese radnika u
gospodarstvu. Onisumozdato vidjelikao to¢ku kojoj se oni mogu pribliziti poslodavcima. ..
Moj je dojam bio da je to neka tocka u kojoj oni vide neku priliku za uspostavu stvarnog
partnerstva s poslodavcima, da imaju neki zajednic¢ki interes i onda pokus$avaju usmjeriti
drzavu prema tom njihovom zajedni¢kom interesu.

-Mislite li da je to dobra strategija?

-Mislim da je dobra strategija, ali nisam siguran da li je polucila neki rezultat; ali u
tom trenutku se ¢inilo kao dobra ideja da se proba naci neki neksus u kojem ¢e$ ti s
poslodavcima biti partner pa da onda na tom uspjesnom primjeru gradis taj tip odnosa na
nekim drugim pitanjima.“

Perspektiva stru¢njaka 9OROP ukazuje kako i taj afinitet ima odredene granice, pri ¢emu navodi da
inicijativu za pokretanjem sindikalnih ustanova cjelozivotnog obrazovanja za radnike (uobic¢ajenih
u razvijenim europskim drzavama) koja nije naisla na interes u niti jednoj sindikalnoj sredi$njici.
Sugovornik to vidi kao prilog razumijevanju sindikalnog videnja vlastite uloge, koja je jo§ uvijek
orijentirana na zastupanje materijalnih prava i uvjeta rada svojih ¢lanova.

Ovakvu perspektivu, potkrijepljenu konkretnim iskustvima, nude i stru¢njaci 3JU te 4OR. Sljedeci
iskaz relativno dobro sumira tu skupinu iskaza:

»U osnovnom i srednjem obrazovanju imate sindikate, ali su generalno u Hrvatskoj po
meni kilavi i postavljaju se isklju¢ivo kao opozicija vladi i postavljaju si isklju¢ivo ulogu
dizanja plac¢a. Mislim da budu puno $iri, konstruktivniji i puno suvisliji u svom djelovanju.*

Ovoj se perspektivi eksplicitno suprotstavljaju iskazi stru¢njaka 51O te stru¢njaka 8OROP. Obojica
isticu kako je nerealno ocekivati od sindikata da napustaju svoju osnovnu organizacijsku misiju.
Pritom stru¢njak 5I0 na primjeru sindikalne podrske prosvjedima vezanim uz (ne)provedbu
kurikularne reforme argumentira njihovu otvorenost za $ire reforme obrazovne politike koje se ne
ti¢u nuzno uskih interesa vlastitog ¢lanstva. Stru¢njak 8OROP je pak skloniji ocjeni da se sindikati
ne bi trebali niti previ$e mijesati u takva stru¢na pitanja te da resurse trebaju usmjeriti zastiti prava
radnika zaposlenih u obrazovnim djelatnostima.

Konacno, korisno je izdvojiti i perspektivu stru¢njaka 610 koji upozorava kako niz faktora negativno
utjece na atraktivnost sindikata medu danasnjim mladim radnicima. Jedan dio je karakteristi¢an za
hrvatsku gospodarsku strukturu, a tice se tradicije u osnovi individualiziranog odnosa ,,gazda-radnik®
u velikom dijelu malih i srednjih poduzea, koji je dodatno potenciran $irim trendovima $irenja
netipi¢nih ugovornih aranzmana, poput rada na odredeno, agencijskog rada, pausalnih obrta te drugih
tipova freelance angazmana. Smatra da se radi o trendu koji ozbiljno ugrozava odrzivost te relevantnost
sindikalnog djelovanja, narocito izvan javnog sektora, a na koji oni nisu do sada nasli odgovor.
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4.2. Relevantnost nalaza iz vizure istrazivackih pretpostavki

Prve dvije istrazivacke pretpostavke, detaljno izloZene u poglavlju 2, aktere sredi$nje drzave
zadrzati kontrolu odlu¢ivanja o financiranju, sadrzaja ucenja te standarda provedbe; uz periodi¢ku
spremnost na inkrementalne ustupke koji ne ugrozavaju tu bilancu. Analiza obiljezja aktera sredi$nje
drzave u sekciji 4.1. djelomi¢no ide u prilog sadrzaju ovih pretpostavki. Konkretnije, nalazi uglavnom
idu u prilog argumentu kako akteri sredi$nje drzave doista imaju najvecu pozicijsku mo¢, $to im u
teoriji omogucuje ovakav vid defanzivne strategije koja naglasak stavlja na kontrolu nad sustavom
dok je njegov razvoj u drugom planu. Ovo se primarno odnosi na resor obrazovanja, dok postoje¢a
grada ne daje puno prostora za zaklju¢ivanje o kapacitetima resora za obrt te ASOO-a. Medutim,
pregled literature nije pronasao dokaze u prilog drugom dijelu argumenta o fakti¢ckom racionalnom
djelovanju aktera sredi$nje drzave koji bi i$ao u navedenom smjeru o¢uvanja kontrole u odnosu na
razvoj sustava (IP1) uz koristenje inkrementalnih ustupaka (IP2).

Iskazi sugovornika dodaju nove zanimljive uvide. Prvu perspektivu koja je najbliza originalnom
sadrzaju IP1 te IP2 iznosi stru¢njak 9OROP koji referirajudi se na stru¢na-radna tijela u podrudju
obrazovne politike navodi kako bi:“.. Ministarstvo bilo najsretnije da ona ne postoje“ kako bi:
»izbjeglo (sva) neugodna pitanja“ Uvelike kompatibilne primjere navodi i stru¢njak 40R, koji
izdvaja dva pristupa procesu uklju¢ivanja vanjskih dionika. Prvi je ¢e$¢i za programsko-strateske
dokumente te uklju¢uje osnivanje $irokih radnih skupina koje odrze tek nekoliko sastanka,
nakon ¢ega posao preuzima uski krug ,insajdera® koji izraduje veéinu dokumenta bez daljnjeg
supstancijalnog uklju¢ivanja ostalih ¢lanova. Drugi pristup je ¢e$¢i u primjeru izrade zakona koji
obi¢no ukljucuje izradu konkretnog prijedloga, pri ¢emu se odluka o uklju¢ivanju vanjskih dionika
u proces konzultacija vodi u prvom redu procjenom $tetnosti otpora koji moze nastati izostankom
takve participativnosti.

Stru¢njak 80ROP nudi nesto drugaciju perspektivu. On naime ocjenjuje kako najveéi koéniéar
u reformiranju sustava odgoja i obrazovanja u Hrvatskoj nije sredi$nja drzava, odnosno resorno
ministarstvo. On identificira akademsku zajednicu, odnosno visokoobrazovne institucije koje
obrazuju nastavnike kao klju¢ne koé¢nicare reformi, narocito onih u podruéju osnovnog obrazovanja
koje su za cilj imale produljiti razrednu nastavu na $est, a osnovno obrazovanje na devet godina.
Ovaj otpor se narocito artikulirao u djelovanju Hrvatske akademije znanosti i umjetnosti kojima
se osporavala kompetentnost ,,uliteljica“ da poducavaju djecu u odnosu na ,nastavnike® Iako se ne
radi o institucionalnom pitanju koje se izravno ti¢e srednjeg strukovnog obrazovanja, utemeljeno
je pretpostaviti da bi imalo znadajne implikacije na njegovo funkcioniranje, prvo kroz moguce
ujednacdavanje obrazovanih ishoda kroz $est godina razredne nastave, a onda odgodu upisa
srednjoskolskog obrazovanja za jo$ jednu godinu. Kona¢no, vrijedna perspektiva struénjaka 610
sazeta u sljede¢em iskazu ukazuje da problem potencijalno ne mora biti u jednom akteru ve¢ cjelini
institucionalnih odnosa koji niti jednu stranu ne ¢ine izrazito motiviranom da mijenjaju postojece
stanje, premda postoji relativna suglasnost o tome kako je ono daleko od idealnog:

,Cinjenica je da sadasnji sustav nema ugradene poticaje bilo kakvog tipa. On je napravljen
tako da ¢uva status quo. To je prva i zadnja istina o tome. S jedne strane ovlast za politiku
i financiranje troskova koji su na razini ministarstva znaci da oni ne mogu direktno
upravljati sustavom §to sigurno u ovakvom obliku ne bi bilo ni dobro. Isto tako, kada neke
elemente sustava treba ga presloziti, nema jasnog smjera osim dobre volje onih na terenu.
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Medutim (nije jasno) u kojoj mjeri i kako bi sustav reagirao na neke intenzivnije poticaje i
koliko bi ta prilagodba trajala i koliko bi stvorila otpora i koliko bi taj otpor bio motiviran
naprosto zastitom statusa quo ili nekim interesom koji se ne vidi iz Zagreba, a mozda se
vidi iz neke lokalne sredine, iz neke Zupanije ili grada.“

Istrazivacka pretpostavka 3: uloga Zupanija o gotovo nepostojecoj ulozi Zupanija u upravljanju
srednjim strukovnim obrazovanjem na sistemskoj/strateskoj razini uglavnom nalazi potvrdu u
analizi obiljezja aktera sredi$nje drzave te Zzupanija. Konkretnije, ¢ini se da Zupanije nerijetko
imaju poteskoca s ispunjavanjem svoje temeljne uloge: kvalitetnog odrzavanja infrastrukture
srednjih (strukovnih) Skola. U takvim okolnostima proaktivno ukljucivanje jedne ili vise Zupanija
u sistemsko/stratesko upravljanje srednjim strukovnim obrazovanjem ne djeluje posebno izgledno.
Ipak, primjer Zupanije koja je zagovarala agresivnu reviziju upisnih kvota koji navodi stru¢njak 40R
ukazuje na postojanje izuzetaka u vidu Zupanija koje barem na vlastitom teritoriju pokusavaju ovlasti
u podrudju srednjeg strukovnog obrazovanja koristiti proaktivno.

Prema eksplicitnim iskazima sudionika 3JU, 610, 7, 8 i 9OROP decentralizacija srednjeg (strukovnog)
obrazovanja u Hrvatskoj ,,nije prava decentralizacija“ s obzirom na koncentraciju ovlasti koja ostaje u
rukama aktera sredi$nje drzave, napose resora zaduzenog za obrazovanje. Sudionik 7OROP podsjeca
kako to u okolnostima znacajne neujednacenosti u razvoju i kapacitetima mozda i nije posebno nezeljen
ishod, uzimaju¢i u obzir rizik od daljnjeg produbljivanja nejednakosti u kvaliteti obrazovnih usluga:

»Sam taj proces je pozitivan zato §to omogucuje bolje prilagodavanje obrazovnog sustava
potrebama koje postoje u odredenoj regiji, u odredenom teritoriju... Drugi je problem
neujednacenost regija i to onda kad bi se spustilo skroz i kad bi se napravila jedna snaznija
decentralizacija obrazovnog sustava, onda bi tu nastale jako, jako velike obrazovne razlike
izmedu regija... Danas mi imamo jo$ uvijek jako centralizirani odgojno-obrazovni
sustav. Kurikulum donosi Ministarstvo, sve znacajnije odluke donosi Ministarstvo i one
se poslije dolje provode s manjom moguénos$éu lokalnih razina da ih mijenjaju. One
mogu prilagodavati i to rade, ali kada bi mi imali jedan sustav kakav ima Nizozemska ili
Engleska ili Australija s izradenim $kolskim decentraliziranim kurikulumom, mislim da
bi razlike bile jo$ vece.”

Istrazivacka pretpostavka 4: slabost poslodavaca i sindikata analizira se u nastavku.

Analiza obiljezja udruga poslodavaca i sindikata ne nudi puno konkretnih uvida u djelovanje i moguce
perspektive tih aktera u podruéju strukovnog obrazovanja, no dostupni uvidi su uvelike u skladu sa
sadrzajem ove pretpostavke. Op¢i je dojam da su odredene povremene suradnje prisutne, no da se
u cjelini tesko mogu pretociti u izgradnju zajednicke pozicije, bar unutar jednog (poslodavackog ili
sindikalnog) tabora. HUP nema jasnu agendu u podrucju strukovnog obrazovanja, HOK je usmjeren
na ocuvanju svoje nie u programima za obrtnicka zanimanja, dok je recentni interes HGK-a za
»dualno obrazovanje“ za sada tesko vrednovati iz razvojne perspektive. Sto se sindikata tice, njihovo
je djelovanje ¢ini se u prvom redu uvjetovano Sirim okvirom fragmentacije, opadanja broja ¢lanova
te slabe zastupljenosti u dobrom dijelu privatnog sektora. Takve okolnosti ne predstavljaju posebno
dobru pocetnu tocku za izgradnju zajednicke pozicije te kolektivnu akciju prema akterima sredi$nje
drzave, ¢ak i uvjetima postojanja funkcionalnih korporativistickih struktura, sto Gospodarsko
socijalno vijece te (posebice) Vijece za strukovno obrazovanje ne predstavljaju.
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Implikacije ovih nalaza u cjelini pregnantno sazima ovaj iskaz sugovornika 5I0:
»-Sto je s kapacitetom poslodavaca i sindikata da bipartitno pregovaraju na sektorskoj razini?

-Tu se nece desiti nita. Zato $to nema strukturnih preduvjeta. Sindikati slabe, malo je
vjerojatno da ¢e se pojaviti novi sindikat sektorske razine kad odumiru i ovi koji postoje,
dakle tu naprosto ne vidim scenarij koji bi mogao dovesti do toga da se u nekim sektorima
u kojima sad ne postoje akteri pojave novi sektorski akteri.

Medutim, ovaj stru¢njak navodi i dva sektora koji bi mogli biti izuzetak iz ove $ire slike te u kojima
prepoznaje prostor izgradnje zajednicke pozicije te djelovanja poslodavaca i sindikata:

»Eventualno u rijetkim podrudjima (poput) gradevine i turizam ali mimo toga tesko. To su
dva sektora koji ¢e u idu¢em periodu imati veliki nedostatak radne snage. Jer imaju veliku
fluktuaciju radne snage. U te dvije djelatnosti vidim potencijal da se razvije nesto ozbiljno.”

Istrazivacka pretpostavka 5: uloga dominantnih paradigmi razvoja obrazovne politike obraduje
se u nastavku.

Analiza literature ukazuje kako $iri okviri dominantnih paradigmi obrazovne politike imaju znacajan
utjecaj na srednje strukovno obrazovanje, ¢ak do razine institucionalnog ustroja. Konkretnije, transfer
bavarskog modela naukovanja u hrvatske programe za strukovna zanimanja moze se promatrati kao
dio $ireg nastojanja da se Hrvatsku ,vrati srednjoeuropskoj tradiciji $to je bio jedan od klju¢nih
elemenata dominantne paradigme 90-ih. Ovdje se dakako radi o pretpostavci koja zahtijeva dodatnu
validaciju u sklopu intervjua s akademskim stru¢njacima. Nadalje, reforme zapocete 2000-ih imaju
jasan rukopis onoga $to Ziljak i Molnarova povezuju s ,europeizacijskom paradigmom®. To medu
ostalim uklju¢uje i osnivanje posebne agencije zaduzene za strukovno obrazovanje; koja uskoro
postaje kljuéni element u kanaliziranju europskih sredstava u sektor strukovnog obrazovanja.
Tematska analiza projekata financiranih iz instrumenata pretpristupne pomod¢i, a onda i Europskog
socijalnog fonda u kojima je ASOO bio nositelj, partner ili ugovorno tijelo (ASOO, n.d.) jasno
pokazuje rukopis onoga $to se u literaturi nerijetko povezuje s EU modelom obrazovne politike (Ert],
2006; Cort, 2009; Powell, Bernhard i Graf, 2012). To u prvom redu uklju¢uje sustavno financiranje
razvoja nacionalnog kvalifikacijskog okvira kao klju¢nog instrumenta usporedivosti te prijenosa
stecenih vjestina i znanja izmedu razli¢itih obrazovnih sustava drzava ¢lanica. Osim toga, europsko
financiranje sluzi i za eksplicitnu provedbu pojedinih elementa EU obrazovne politike u podrucju
strukovnog obrazovanja, poput ¢lanstva u ReferNet mrezi® te uvodenja EQAVET sustava.® Pritom
je korisno re¢i da se iz europskih sredstava financiraju i subvencije obrtima koji primaju nau¢nike
u sklopu programa obrazovanja za obrtnicka zanimanja, posredstvom Ministarstva gospodarstva,
poduzetnistva i obrta (Europski socijalni fond, n.d.).

Iskazi ispitanika uvelike ostaju u okviru rasprave o dvije dominantne paradigme obrazovne politike
(»nacionalisticka“- ,,europeizacijska“), no obogacuju je s nizom nijansi. Prva se tice relativne vaznosti
koja se pridaje toj podjeli. Konkretnije, stru¢njak 9OROP o europeizaciji govori kao ,(vazecoj)
gramatici hrvatske obrazovne politike®, dok stru¢njak 8OROP ocjenjuje da europeizacija ima
»heki utjecaj“ na reforme obrazovne politike u Hrvatskoj kroz otvorenu metodu koordinacije koju
Europska unija koristi u podruéjima koji nisu u njezinoj izravnoj nadleznosti.

5  Radi se o mreZi nacionalnih institucija koje direktno suraduju s Europskim centrom za razvoj strukovnog obrazovanja i
osposobljavanja (Cedefop).

6  Radi se o sustavu kvalitete upravljanja u strukovnom obrazovanju i osposobljavanju uvedenom 2009. Preporukom Europskog
parlamenta i Vije¢a ministara EU-a (viSe na: EQAVET, n.d.)



/I_Q Bukovi¢ | Institucionalni ustroj i formulacija politike srednjeg strukovnog obrazovanja u Hrvatskoj: preliminarna analiza

Na koje konkretne elemente utjecu dominantne obrazovne paradigme? Najolitija se tice
makroinstitucionalnih promjena, poput odbacivanja usmjerenog obrazovanja u korist modela
ustanovljenog Opé¢im zakonom o $kolstvu iz 1958., uvodenje dualnog modela u programe
obrazovanja za obrtni¢ka zanimanja’ te razvoj nacionalnog kvalifikacijskog okvira. Medutim, druga
linija utjecaja je nesto suptilnija te se tice promjena u nacinu rada te (posljedi¢no) poticajima koji
su na raspolaganju akterima politike srednjeg strukovnog obrazovanja. Konkretnije, ovaj iskaz
stru¢njaka 1PS demonstrira na koji nacin je jedan od bitnih, vrijednosno naoko neutralnih elemenata
»europeizacijske agende poput razvoja politika temeljenog na dokazima transformirao hrvatsku
obrazovnu politiku:

,»T0 je pred na$ ukupni sustav postavilo neka pitanja... Natjeralo nas je da se sve puno bolje
evidentira nego $to je do tad bio slu¢aj, moralo se generirati podatke, neke analize, neke
trendove kroz vrijeme i sli¢no... Mislim da je tad bila neki novi moment kao i ¢injenica
da se eksplicitno po nekim indikatorima pocinjemo usporedivati... Proces je postao
strukturiraniji u smislu da se osvijestilo da mora$ imati neke stakeholdere (i) da kad se rade
neki procesi da se mora ¢uti druga strana... Cini mi se da je donijelo neki osjeéaj strukture,
a zapravo sad period nakon, obi¢no to $to znam barem iz drugih podru¢ja javnih politika
onda se dogodi neka vrsta, ne nuzno backlasha, ali odmicanja od tih formalnih zahtjeva i
ponovno bavljenje tim pitanjima $to smo zapravo (uopcée) napravili.

Cini se da je klju¢an element utjecaja koji ograni¢ava razmjere spomenutog ,,backlasha“ (odnosno,
negativne povratne reakcije kojom se pokusavaju dokinuti rezultati ranijih reformi) izdasno
financiranje iz EU sredstava koje je takoder bazirano na pristupu utemeljenom na dokazima te da je
ono posebice vazno za podrucje srednjeg strukovnog obrazovanja. Primjerice, stru¢njak 510 smatra
da EU financiranje lezi iza porasta interesa za strukovno obrazovanje koje vremenski locira u 2014.
te usvajanje Strategije obrazovanja, znanosti i tehnologije. Stru¢njak 9OROP pak upozorava kako je
EU financiranje postalo vazno za srednje strukovno obrazovanje ve¢ tijekom procesa pristupanja. To
ukazuje da uzroke relativne politicke prominentnosti strukovnog obrazovanja u recentnom periodu
treba traziti drugdje, potencijalno u dinamikama drzavnih resora te politickih stranaka; odnosno
strukturi vodstava nacionalnih resora zaduzenih za obrazovanje te obrt i poduzetnistvo.

Sto se tice istrazivacke pretpostavke 6: utjecaj javno-politickog nasljeda, analiza literature nije
ponudila previSe jasnih uporista za ovu istrazivacku pretpostavku. To¢nije, dostupni radovi nisu
omogucili uspostavljanje jasne logicke veze izmedu djelovanja pojedinih aktera te ishoda konkretnih
reformi u podruéju srednjeg strukovnog obrazovanja.

Ova istrazivacka pretpostavka ne nalazi posebno uporiste niti u iskazima stru¢njaka. Iskazi potvrduju
da se odredena institucionalna rjeSenja ponovno primjenjuju u drugom kontekstu, poput ustroja
srednjeg obrazovanja iz 1958. te regionalnih centara kompetentnosti.®* Medutim, u svjetlu opisanog
diskontinuiteta u upravljanju obrazovnom politikom predstavljenom u analizi aktera sredi$nje
drzave u sklopu sekcije 4.1., tesko je ocijeniti da je institucionalna stabilnost prevladavaju¢i kontekst
formulacije ove politike.

7 Iako se radi o reformi koja se dogodila 90-ih, stru¢njak 9OROP je smatra primjerom ,rane europeizacije, podsjecaju¢i da se
u slu¢aju ovog koncepta ne radi nuzno o formalnim utjecajima do kojih dolazi u procesima sluzbenog sudjelovanja drzave u
europskoj obrazovnoj politici, ve¢ i manje strukturiranim kontaktima te razmjenama izmedu aktera koji djeluju u pojedinim
europskim drzavama. Ovdje se radilo o prijenosu politike temeljenom na dobrim vezama HOK-a s akterima obrazovne politike
u Saveznoj drzavi Bavarskoj, ¢ije je dualno obrazovanje posluzilo kao ogledni primjer razvoja hrvatske inacice.

8  Ovaj primjer se odnosi na ideju ustroja ve¢ih, dobro opremljenih $kolskih centara koji bi u izvedbi programa podrzavali manje
8kole, ali i poslodavce. Sli¢na rjeSenja, samo pod drugim nazivom, bila su prisutna jo§ u Zakonu o usmjerenom obrazovanju. (NN
11/1991).
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5. Rasprava i zakljucci

Nalazi istrazivanja koje je predstavljeno u ovom radu ukazuju na dominantnu ulogu sredi$nje drzave
u formulaciju/stvaranju politike srednjeg strukovnog obrazovanja u Hrvatskoj. Ova ocjena se u
prvom redu odnosi na ministarstvo zaduzeno za obrazovanje, §to se moze dovesti u vezu s gotovo
ekskluzivnim ovlastima toga tijela nad klju¢nim elementima funkcioniranja sustava: financiranjem,
donosenjem sadrzajem/kurikulumom te standardima izvedbe. Ova ocjena u cijelosti vrijedi za sve
srednjoskolske strukovne programe izuzev programa obrazovanja za obrtnic¢ka zanimanja, gdje se
ovlasti za pitanja sadrzaja te standarda provedbe dijele izmedu ministarstava zaduZzenih za obrazovanje
i obrt. Zanimljivo je napomenuti kako ovom analizom koja je generirala dosta relevantnog sadrzaja
vezanog uz kapacitete i prakse ministarstva zaduzenog za obrazovanje, slicnih nalaza nije bilo
vezano uz ministarstvo za obrt. Istovremeno, jedan od stru¢njaka za obrazovne reforme i obrazovnu
politiku ukazuje na rastu¢i utjecaj ministarstva zaduzenog za rad na podrucje (srednjeg) strukovnog
obrazovanja na temelju klju¢ne uloge tog resora u razvoju Hrvatskog kvalifikacijskog okvira.
Nadalje, nalazi ukazuju na marginalnu ulogu ASOO-a u samoj formulaciji politika, ali i na sredi$nju
ulogu u administriranju sredstava iz Europskog socijalnog fonda koji, sudeci prema iskazima veéeg
broja sugovornika, postaje sve vazniji u razvoju sustava srednjeg strukovnog obrazovanja. Dublje
razumijevanje uloga ministarstava zaduZzenih za obrt, rad te ASOO-a u predstavlja jedan od prioriteta
buduc¢ih istrazivanja ove materije.

Ovakva situacija otvara prostor promisljanja o obiljezjima te ulogama ostalih relevantnih aktera.
Nalazi ukazuju kako Zupanije, unato¢ nezanemarivoj ulozi u provedbi srednjoskolskih (strukovnih)
programa od pocetka 2000-ih ne predstavljaju bitnu snagu u procesima formulacije politike srednjeg
strukovnog obrazovanja. To¢nije, institucionalna jezgra ostaje najve¢im dijelom pod kontrolom
aktera sredi$nje drzave, a brojne Zupanije su sretne ako sa svojim ogranic¢enim fiskalnim kapacitetima
koliko-toliko uspje$no odrzavaju mrezu ustanova na svom teritoriju. Nadalje, vazno je spomenuti
politicke stranke. S obzirom na to da se radi o organizacijama koje su po svojoj prirodi ili klju¢an dio
vlasti ili ,,vlast u ¢ekanju, bitno je naglasiti kako analiza literature te intervjui s istraziva¢ima ukazuju
na nisku prioritizaciju podrucja obrazovanja medu vode¢im politickim strankama u Hrvatskoj ($to
se reflektira u ocjeni da je to ministarstvo uglavnom shvaceno kao svojevrsna ,utje$na nagrada®),
slaboj programskoj profilaciji te izostanku strukturiranih veza s klju¢nim nedrzavnim akterima,
napose poslodavcima te sindikatima. Posljedi¢no, namece se pitanje tko su drugi akteri koji mogu
dinamizirati ovu institucionalnu arenu izuzev aktera sredi$nje drzave te ih zainteresirati (ili na neki
drugi nacin potaknuti) za izmjenu ustroja koji je u najvec¢em dijelu postavljen pocetkom 90-ih.

Prvi logi¢an izbor aktera za takav zadatak bile bi udruge poslodavaca, no nalazi ovog istrazivanja
ukazuju kako njihova strukturna obiljezja, kao i medusobna ,podjela rada“ izmedu postojeéih
udruzenja poslodavaca, ne pogoduju takvim dinamikama. HUP je Siroko percipiran kao relevantan
te u nekim sferama i relativno utjecajan, dobrim dijelom zbog ekskluzivne pozicije predstavnika
poslodavaca u nacionalnom socijalnom dijalogu. Medutim, ¢ini se da postoji nekoliko faktora koji
relativno nepovoljno utje¢u na njegov kapacitet da se aktivno ukljuci u formulaciju; a onda u drugom
koraku i preuzme znacdajnije ovlasti u provedbi, politike srednjeg strukovnog obrazovanja. Prvo,
rije¢ima jednog od stru¢njaka, ¢ini se da vodstvo HUP-a organizaciju tradicionalno pozicionira kao
predstavnika, ne organizatora poslovne zajednice u Hrvatskoj. Bez preuzimanja organizacijske uloge
koja uklju¢uje provedbenu podrsku poslodavcima te nerijetko i blago sankcioniranje onih koji se ne
pridrzavaju ,,pravila igre®, tesko je zamisliti strukovne programe sa znacajnom izvedbom prakti¢nog
dijela nastave u firmama. Antipod takvog pristupa je HOK, koji oc¢ito visoko vrednuje ukljucivanje
svoga ¢lanstva u obrazovanje radne snage, no zbog strukturnih ograni¢enja ne moze pro$iriti model
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naukovanja izvan programa obrazovanja za obrtnicka zanimanja. Osim toga, nalazi ukazuju na
potrebu da se u narednim istrazivanjima jasnije istrazi sadrzavaju li pozicije te ciljevi HOK-a neki
vid razvojne vizije ili su u ve¢oj mjeri fokusirani na o¢uvanje ,vlastitog modela“, koji kao $to analiza
literature te iskazi nekih sugovornika ukazuju, nije lifen znacajnih poteskoc¢a. Kada je rije¢ o odnosu
aktera sredi$nje drzave te HOK-a, analiza ukazuje na postojanje dva tipa dinamika koji se nuzno
medusobno ne isklju¢uju. Jedna je uvazavanje HOK-ovih politi¢kih te izvedbenih kapaciteta ¢ime mu
se ustupaju posebne ovlasti u izvedbi tih programa. Druga dinamika je tretiranje HOK-ovih ovlasti
u podruéju srednjeg strukovnog obrazovanja kao svojevrsno ,pruzanje vanjskih usluga“ u dijelu
sustava oko kojeg akteri sredi$nje drzave nemaju niti pretjeranu ekspertizu, niti pretjeran interes.
Tredi relevantni predstavnik poslodavaca - HGK; do sada u literaturi te iskazima sugovornika, nije
prepoznat kao relevantan akter u formulaciji politike srednjeg strukovnog obrazovanja. Pritom je
vazno redi da je izrazen interes HGK-a za ovo podrudje relativno novijeg datuma pa ostaje za vidjeti
hoce li se ova ocjena promijeniti u narednom razdoblju. Takoder, bit ¢e zanimljivo promatrati u kojoj
mjeri ¢e HGK i HOK teziti povezivanju svojih vizija ,,dualnog obrazovanja“ ili ¢e teziti postizanju (ili
u slu¢aju HOK-a, zadrzavanju) ekskluzivnog aranzmana sa sredi$njom drzavom.

Za sindikate vrijedi puno toga sto je ve¢ napisano za udruzenja poslodavaca, narocito za HUP. Pritom
je vazno napomenuti kako u kontekstu fragmentacije sindikalne scene vec¢ina sugovornika prepoznaje
gotovo isklju¢ivo SSSH kao nacionalnog aktera s kapacitetom relativno ozbiljnog sudjelovanja u
formulaciji politike srednjeg strukovnog obrazovanja. Zanimljivo je primijetiti komentar jednog od
stru¢njaka za industrijske odnose kako SSSH percipira proces razvoja kvalifikacijskog okvira kao
priliku utjecaja na podrudje obrazovne politike, uzimajuéi u obzir da socijalni partneri u dobrom
dijelu razvijenih zapadnih industrijskih demokracija taj okvir vide ograni¢avaju¢im te pristranim
u korist drzavne birokracije te obrazovnih stru¢njaka. To treba promatrati u kontekstu bitno
razli¢itih konfiguracija industrijskih odnosa te narocito, mogucnosti nedrzavnih aktera da se kroz
socijalni dijalog utje¢e na podruéje obrazovanja. Nalazi ukazuju kako socijalni dijalog u Hrvatskoj
ne funkcionira kao kanal utjecaja na podrucje obrazovanja. Stoga se pretjerano ne treba cuditi
otvorenosti sindikata prema alternativnim institucionalnim aranzmanima poput kvalifikacijskog
okvira koji u tim okolnostima doista moze predstavljati mehanizam (relativnog) povecanja njihova
utjecaja u podrucju obrazovne politike. Kada je rije¢ o moguénosti da se podrucje srednjeg
strukovnog obrazovanja ureduje kroz bipartitni socijalni dijalog izmedu sindikata i poslodavaca, tu
postoje dvije znacajne prepreke. Prvi je struktura granskih organizacija unutar HUP-a koje nemaju
zasebnu pravnu osobnost, §to otezava kolektivno pregovaranje te ugovaranje. Drugi problem su
op¢i kapaciteti udruga poslodavaca i sindikata da sektorskim socijalnim dijalogom pokriju ovakvo
zahtjevno podrudje, pri ¢emu su sektori ugostiteljstva i turizma, odnosno graditeljstva; izdvojeni kao
mogudi izuzeci od ovog pravila.

U ovom zaklju¢nom poglavlju vazno je nesto reci i o dvije skupine intervenirajucih faktora koje
predvida trenutni prijedlog eksplanatornog modela. Prvi su dominantne paradigme obrazovne
politike koje su prema dosada$njim nalazima u cijelosti opravdale ukljuc¢ivanje u eksplanatorni model.
Literatura i iskazi istrazivaca ukazuju kako je dominantna paradigma 90-ih igrala klju¢nu ulogu u
nastojanju novih vlasti da se napravi vrlo jasan odmak od modela usmjerenog obrazovanja, pri cemu
se restauracija institucionalnog ustroja koja mu je prethodila ¢inila kao najjednostavnija i najbrza
opcija. Nije nebitno napomenuti kako iskazi dvojice stru¢njaka za obrazovne reforme i obrazovnu
politiku ukazuju kako je ovaj smjer ve¢ bio zadan za vrijeme posljednjih godina socijalizma, stoga
postoji odredeni rizik da se utjecaj ,,nacionalisticke paradigme® na ovakav tip institucionalnog ishoda
mozda precijeni. Kada je rije¢ o drugoj dominantnoj paradigmi, onoj europeizacijskoj, postoje jasni
dokazi o tome kako ideje europskog javno-politickog prostora kontinuirano i snazno penetriraju
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u hrvatsku politiku srednjeg strukovnog obrazovanja. Primjena modela naukovanja u programima
za obrtni¢ka zanimanja po uzoru na bavarski model tek je prvi primjer rane europeizacije, koja je
pracena ukljuc¢ivanjem niza drugih elemenata karakteristi¢nih za europsku obrazovnu politiku, poput
kvalifikacijskih okvira, internacionalizacije te naglaska na pra¢enju podataka i analizama kao osnovi
kreiranja propisa i strategija. O drugoj skupini interveniraju¢ih faktora - utjecaju javno-politickog
nasljeda; nismo previSe saznali u sklopu ove analize. To¢nije, utvrdeni su primjeri kontinuiteta
odredenih institucionalnih rjeSenja, ali i prevladavaju¢i trend diskontinuiteta u upravljanju
politikom srednjeg strukovnog obrazovanja. Takoder, nisu zabiljezeni jasni primjeri utjecaja aktera
politike, pojedinih ranijih javno-politi¢ckih izbora, na ,percepciju moguéeg“ srednjeg strukovnog
obrazovanja.

Uzimajudi u obzir da je svrha istrazivanja koje je predstavljeno u ovom radu bilo postaviti osnovu za
ambicioznije rekonstrukcije pojedinih procesa formulacije politike srednjeg strukovnog obrazovanja,
u ovoj tocki je moguce potvrditi kako je ono opravdalo svoju svrhu. To¢nije, navedeno u prethodnim
odlomcima potvrduje analiticku potentnost barem 5 od 6 inicijalnih istrazivackih pretpostavki.
To ne znaci da svi do sada prikupljeni dokazi idu u smjeru njihovog potvrdivanja. Radi se o tome
da prikupljanje podataka bazirano na svakoj od njih za sada generira relevantno novo znanje o
formulaciji politike srednjeg strukovnog obrazovanja u Hrvatskoj. Izuzetak je za sada IP6 koja se
tie utjecaja javno-politickog nasljeda na pozicije te ciljeve aktera u procesima formulacije. Ipak,
valja napomenuti kako je ona blisko vezana uz perspektivu konkretnih sudionika pojedinih procesa
formulacije koji nisu bili obuhvaceni ovim istrazivanjem. Stoga mozda dokaZze svoju vrijednost u
daljnjim analizama ove materije.
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Institutional framework and formulation of the upper secondary
vocational education policy in Croatia: a preliminary analysis

NIKOLA BUKOVIC
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ABSTRACT

This article presents preliminary findings of the model designed to
explain policy formulation and institutional development in the field of
the Croatian upper secondary vocational education. Data was collected
via literature review and in-depth semi-structured interviews with
nine researchers and experts dealing with key policy actors (competent
central state entities, counties, employers’ associations, and trade
unions). Relevant features of key collective actors are analyzed and
presented. Furthermore, concrete elements of the explanatory model
are analyzed, only partially supporting the overall thesis that central
state actors hold the greatest positional power, maintaining it by non-
essential incremental compromises with other actors. Namely, it seems
that central state actors do hold the overall control over key institutional
features such as financing, learning content and standards of delivery.
However, no evidence was found of them having to deploy active
strategies in order to maintain their position.

Keywords: vocational education, framework, actors, policy formulation,
institutions.



